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Op erfpachtovereenkomst van toepassing zijnde Algemene voorwaarden voor de uitgifte van 
grond door waterschap De Waterlanden geen beleidsregels en daarom geen recht in de zin 




Onderdeel 1.3, dat de Hoge Raad als eerste zal behandelen, keert zich met een rechtsklacht 
tegen de uitleg die het hof heeft gegeven aan de AV 1982. Het onderdeel betoogt, kort 
gezegd, dat het hof heeft miskend dat de hoogte van de canon tot aan het einde van het 
lopende erfpachttijdvak door art. 3 AV 1982 geregeld wordt en dat die regeling, gezien art. 
20 lid 2 AV 1982 niet kan worden doorkruist via het stellen van voorwaarden op grond van 
art. 9 lid 1 en 2 AV 1982. De klacht faalt omdat de in de AV 1982 opgenomen algemene 
voorwaarden niet kunnen worden aangemerkt als ‘recht’ in de zin van art. 79 Wet RO. 
Blijkens hun inhoud behelzen zij immers een regeling van de wederzijdse rechten en 
verplichtingen van de erfpachter en het waterschap De Waterlanden, welke regeling kennelijk 
bestemd was om te worden opgenomen in overeenkomsten waarbij het waterschap gronden 
in erfpacht uitgaf. Het gaat hier derhalve niet om — bij besluit van het waterschap 
vastgestelde — algemeen verbindende voorschriften, noch ook om door het waterschap 
vastgestelde beleidsregels die haar en haar rechtsopvolgers op grond van enig algemeen 
beginsel van behoorlijk bestuur binden, maar om voorwaarden die hun verbindende kracht 
telkens slechts ontlenen aan de individuele overeenkomst waarin zij — zoals in het 
onderhavige geval — zijn opgenomen. Zodanige voorwaarden kunnen niet gelden als ‘recht’ 
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Hoge Raad der Nederlanden 
Beschikking 
in de zaak van: 
P.E. Willems, 
wonende te Amsterdam, 
VERZOEKER tot cassatie, 
advocaat: mr. D. Rijpma, 
tegen 
het publiekrechtelijk lichaam Hoogheemraadschap Hollands Noorderkwartier, 
kantoorhoudend te Edam, 
Verweerster in cassatie, 




Partijen zullen hierna ook worden aangeduid als [verzoeker] en het Hoogheemraadschap. 
1. Het geding in feitelijke instanties 
Met een op 19 mei 2006 ter griffie van de rechtbank Amsterdam ingediend verzoekschrift 
heeft [verzoeker] zich gewend tot de kantonrechter aldaar en verzocht, kort gezegd, hem — 
voor zover vereist — te machtigen tot overdracht van het erfpachtrecht op het perceel 
plaatselijk bekend [a-straat 1] te [plaats]. 
Het Hoogheemraadschap heeft het verzoek bestreden. 
De kantonrechter heeft bij beschikking van 30 augustus 2006 het verzoek afgewezen. 
Tegen deze beschikking heeft [verzoeker] hoger beroep ingesteld bij het gerechtshof te 
Amsterdam. [Verzoeker] heeft in hoger beroep zijn verzoek gewijzigd en aldus verzocht hem, 
voorzover vereist, te machtigen tot ongewijzigde overdracht van zijn erfpachtsrecht. 
Bij beschikking van 7 juni 2007 heeft het hof de beschikking waarvan beroep bekrachtigd en 
het verzoek, voorzover in hoger beroep gewijzigd, afgewezen. 
De beschikking van het hof is aan deze beschikking gehecht. 
2. Het geding in cassatie 
Tegen de beschikking van het hof heeft [verzoeker] beroep in cassatie ingesteld. Het 
cassatierekest is aan deze beschikking gehecht en maakt daarvan deel uit. 
Het Hoogheemraadschap heeft een verweerschrift ingediend, waarin het zich ten aanzien van 
middelonderdeel 3.1 heeft gerefereerd aan het oordeel van de Hoge Raad; voor het overige 
heeft het Hoogheemraadschap verzocht het beroep te verwerpen. 
[Verzoeker] heeft, na daartoe op zijn verzoek in de gelegenheid te zijn gesteld, de zaak nader 
schriftelijk toegelicht. 
De conclusie van de plaatsvervangend Procureur-Generaal strekt tot vernietiging van de 
bestreden beschikking en tot verwijzing ter verdere behandeling en beslissing. 
3. Beoordeling van de middelen 
3.1 
In cassatie kan van het volgende worden uitgegaan. 
i. [Verzoeker] is erfpachter van een perceel, kadastraal bekend als gemeente Amsterdam, 
sectie [A], nummer [001], groot negenennegentig centiare, plaatselijk bekend als [a-straat 
1] te [plaats], waarvan het Hoogheemraadschap eigenaar is. Het erfpachtrecht is bij akte 
van 13 november 1991 aan [verzoeker] uitgegeven voor een periode van dertig jaar 
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ingaande 1 januari 1991 en eindigende op 31 december 2020. 
ii. Op de erfpachtovereenkomst zijn van toepassing de ‘Algemene voorwaarden voor de 
uitgifte in erfpacht van grond door het waterschap De Waterlanden’ (hierna: de AV 
1982), vastgesteld bij besluit van 17 december 1982 van het college van hoofdingelanden 
van het waterschap De Waterlanden, de rechtsvoorganger van het Hoogheemraadschap. 
iii. Art. 3 van de AV 1982 luidt, voor zover hier van belang: 
‘Hoogte canon 
1. De uitgifte in erfpacht geschiedt tegen een canon van ƒ 1,80 per ㎡ / jaar voor de tijd 
van 30 achtereenvolgende jaren, waarvan het eerste jaar aanvangt op 1 januari van het 
jaar waarin het recht van erfpacht wordt verleend. 
2. De canon wordt telkenmale na verloop van een termijn van 5 jaar aangepast, met dien 
verstande dat de eerste termijn vervalt vijf jaar na 1 januari van het kalenderjaar waarin 
het recht van erfpacht is gevestigd en vervolgens na verloop van een termijn van 5 jaar. 
3. De herziening vindt plaats door middel van een koppeling aan het jaartotaal 
prijsindexeringscijfer van de gezinsconsumptie. Onder het prijsindexcijfer van de 
gezinsconsumptie wordt verstaan …’ 
 
iv. Art. 9 van de AV 1982 luidt, voor zover hier van belang, als volgt: 
‘Splitsing, vervreemding e.d. van de grond of erfpachtsrecht 
1. De erfpachter is niet bevoegd zonder voorafgaande mededeling en verkregen 
goedkeuring van het dagelijks bestuur de in erfpacht uitgegeven grond te splitsen of het 
erfpachtsrecht op een gedeelte van de grond te vervreemden. Aan deze goedkeuring 
kan het dagelijks bestuur voorwaarden verbinden. Ook de regeling van de rechten en 
verplichtingen, zowel van de oude als van de nieuwe erfpachter, behoeft de 
goedkeuring van het dagelijks bestuur. 
2. Gelijke goedkeuring als in het voorgaande lid bedoeld is vereist bij algehele overdracht 
van het erfpachtsrecht, alsmede bij scheiding en deling daarvan tussen de gezamenlijke 
rechthebbenden. 
3. Tegelijk met het indienen van een aanvraag om goedkeuring als in eerste en tweede lid 
bedoeld, dient de aanvrager aan het waterschap te voldoen een legesbedrag ter 
tegemoetkoming in de door het waterschap voor de behandeling van die aanvraag te 
maken kosten. 
(…)’ 
v. Art. 20 lid 2 van de AV 1982 luidt: 
‘Indien en voor zover het algemeen bestuur besluit tot wijziging van deze voorwaarden 
gaat de wijziging telkenmale in op de dag, waarop een nieuw erfpachtstijdvak na zulk 
een besluit aanvangt.’ 
vi. Bij brief van 25 januari 1994 heeft het waterschap De Waterlanden aan alle erfpachters, 
onder wie [verzoeker], medegedeeld: 
‘Graag willen wij u als erfpachter/opstalhouder van grond van Waterschap De 
Waterlanden over het volgende informeren. Op voorhand willen wij er echter op wijzen 
dat onderstaande informatie met name van groot belang is voor erfpachters van wie de 
erfpachtsovereenkomst uiterlijk in 2003 afloopt. 
In januari 1992 is het Nieuw Burgerlijk Wetboek (=NBW) in werking getreden. Daarin 
zijn bepalingen opgenomen die een aantal wijzigingen inhouden voor het erfpachtsrecht. 
Het waterschap heeft haar erfpachtsvoorwaarden aan dit NBW aangepast. 
(…) 
Voorts heeft het waterschap besloten bij de uitgifte in erfpacht (dus niet bij de overdracht 
van een doorlopend erfpachtsrecht) uit te gaan van een nieuwe wijze van het berekenen 
van de erfpachtscanon. (…) 
(…) 
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De nieuwe berekeningswijze betekent in veel gevallen een verhoging van de canon. Om 
de huidige erfpachters van wie de overeenkomsten aflopen niet te confronteren met 
enorme verhogingen die hen in financiële problemen zouden brengen, is een 
overgangsregeling vastgesteld. 
(…) 
Erfpachters van wie de erfpachtsovereenkomst afloopt na 2003 kunnen geen beroep doen 
op de overgangsregeling. (…).’ 
vii. In 1998 heeft het waterschap De Waterlanden in dit verband nieuw beleid vastgesteld, 
welk nieuw beleid in 2000 verder is uitgewerkt en bij brief van 8 mei 2000 aan alle 
erfpachters is medegedeeld. De inhoud van deze brief luidt, voor zover hier van belang, 
als volgt: 
‘Zoals bekend verondersteld mag worden, heeft ons waterschap sinds 1 januari 1994 
nieuwe algemene erfpachtvoorwaarden. Begin 1994 zijn alle erfpachters en 
opstalhouders schriftelijk door ons op de hoogte gesteld van het in werking treden van 
deze voorwaarden. 
Op alle nieuw te vestigen rechten van erfpacht worden deze algemene 
erfpachtvoorwaarden sinds 1 januari 1994 van toepassing verklaard. Verder is het beleid 
van het waterschap er op gericht om daar waar mogelijk op bestaande rechten van 
erfpacht en opstal de laatstelijk vastgestelde algemene erfpachtvoorwaarden van 
toepassing te verklaren. 
Om dit te bewerkstelligen hebben wij in een op 23 januari 1998 genomen besluit 
aangegeven in welke gevallen wij een nieuw recht van erfpacht wensen te vestigen. (…) 
Op 7 april jongstleden heeft het algemeen bestuur van ons waterschap een besluit 
genomen waarin dit beleid nog verder is uitgewerkt. (…) 
Kort gezegd komt het thans genomen besluit er op neer dat door het plaats hebben van 
één van de in het besluit genoemde gebeurtenissen de op dat moment meest recent 
vastgestelde erfpachtvoorwaarden, inclusief de berekeningsmethodiek voor de canon, 
van toepassing worden verklaard op het recht waarop deze gebeurtenis betrekking heeft. 
Gaat u bijvoorbeeld uw recht van erfpacht of opstal verkopen, dan zal de nieuwe bezitter 
van dit recht geconfronteerd worden met zowel nieuwe voorwaarden als een nieuwe 
berekeningsmethodiek van de canon. 
(…)’ 
viii. Bij brief van 24 februari 2005 heeft [verzoeker] aan het Hoogheemraadschap 
toestemming verzocht om het gehele erfpachtrecht te mogen overdragen op dezelfde 
wijze als hij dat heeft verkregen. In reactie hierop heeft het Hoogheemraadschap bij brief 
van 11 maart 2005 medegedeeld toestemming te zullen geven, doch onder de voorwaarde 
dat het huidige recht wordt beëindigd en een nieuw erfpachtrecht wordt gevestigd onder 
de dan geldende algemene erfpachtvoorwaarden. Dit zouden dan de ‘Algemene 
Voorwaarden voor voortdurende erfpacht 2005’ (hierna: AV 2005) zijn. Daarin wordt 
een andere methode van canonberekening gehanteerd dan in de AV 1982. Die komt, 
volgens de stellingen van het Hoogheemraadschap, erop neer dat de canon die thans circa 
€ 117 per jaar beloopt, zou uitkomen op circa € 1350 per jaar. 
3.2 
Tussen partijen was onder meer in geschil of het Hoogheemraadschap aan art. 9 lid 2 AV 
1982 de bevoegdheid ontleent om aan toestemming voor algehele overdracht van het 
erfpachtrecht door [verzoeker] voorwaarden te verbinden, en zo ja, of die voorwaarden 
betrekking mogen hebben op de hoogte van de canon. Het hof heeft beide vragen in 
bevestigende zin beantwoord. Het oordeel van het hof dat het Hoogheemraadschap aan haar 
toestemming voor overdracht voorwaarden mag verbinden is in cassatie niet bestreden. 
3.3 
 Kluwer Online Research 
- 5 - 
De klachten van onderdeel 1 zijn gericht tegen de verwerping door het hof van het standpunt 
van [verzoeker], kort gezegd, dat het Hoogheemraadschap aan zijn toestemming voor 
overdracht geen voorwaarden mag verbinden die betrekking hebben op de hoogte van de 
canon. Het hof overwoog op dit punt (rov. 3.15): 
‘De verplichting tot de betaling van de canon vormt naar huidig recht, anders dan onder het 
oude Burgerlijk Wetboek, geen essentiale van de erfpachtovereenkomst. Dit volgt uit het 
bepaalde in art. 5:85, tweede lid BW, waarin is opgenomen dat aan de erfpachter de 
verplichting kán worden opgelegd om aan de eigenaar een geldsom te betalen. Wijziging van 
de canon, danwel de berekening van de hoogte daarvan, betekent zodoende niet dat daarmee 
een nieuwe erfpachtovereenkomst ontstaat. In dit geval kan het Hoogheemraadschap, via de 
mogelijkheid van het stellen van voorwaarden aan de toestemming voor overdracht, — 
binnen de grenzen van de redelijkheid — de hoogte van de canon of de berekeningsmethode 
daarvan wijzigen. Het betoog van [verzoeker] op dit punt wordt dan ook verworpen.’ 
3.4 
Onderdeel 1.3, dat de Hoge Raad als eerste zal behandelen, keert zich met een rechtsklacht 
tegen de uitleg die het hof heeft gegeven aan de AV 1982. Het onderdeel betoogt, kort 
gezegd, dat het hof heeft miskend dat de hoogte van de canon tot aan het einde van het 
lopende erfpachttijdvak door art. 3 AV 1982 geregeld wordt en dat die regeling, gezien art. 
20 lid 2 AV 1982 niet kan worden doorkruist via het stellen van voorwaarden op grond van 
art. 9 leden 1 en 2 AV 1982. De klacht faalt omdat de in de AV 1982 opgenomen algemene 
voorwaarden niet kunnen worden aangemerkt als ‘recht’ in de zin van art. 79 RO. 
Blijkens hun inhoud behelzen zij immers een regeling van de wederzijdse rechten en 
verplichtingen van de erfpachter en het waterschap De Waterlanden, welke regeling kennelijk 
bestemd was om te worden opgenomen in overeenkomsten waarbij het waterschap gronden 
in erfpacht uitgaf. Het gaat hier derhalve niet om — bij besluit van het waterschap 
vastgestelde — algemeen verbindende voorschriften, noch ook om door het waterschap 
vastgestelde beleidsregels die haar en haar rechtsopvolgers op grond van enig algemeen 
beginsel van behoorlijk bestuur binden, maar om voorwaarden die hun verbindende kracht 
telkens slechts ontlenen aan de individuele overeenkomst waarin zij — zoals in het 
onderhavige geval — zijn opgenomen. Zodanige voorwaarden kunnen niet gelden als ‘recht’ 
in voormelde zin, ook niet indien een van de partijen bij zulk een overeenkomst steeds de 
overheid is. 
3.5 
Onderdeel 1.4 voert aan dat het hof zijn beschikking op het punt van de uitleg van de AV 
1982 onvoldoende heeft gemotiveerd, nu het niet is ingegaan op het betoog van [verzoeker] 
dat, kort gezegd, de regeling in art. 20 lid 2 AV 1982 omtrent het van toepassing worden van 
gewijzigde voorwaarden eraan in de weg staat dat via (het oprekken van) art. 9 lid 2 AV 1982 
bij overdracht van het erfpachtrecht de toepasselijkheid van aangepaste voorwaarden met 
betrekking tot wijziging van de, in art. 3 AV 1982 geregelde, canon wordt afgedwongen. Dit 
betoog moet klaarblijkelijk worden begrepen in die zin dat de art. 3 en 20 lid 2 van de AV 
1982 enerzijds voorzien in een voor het gehele erfpachttijdvak vastgestelde canon die 
periodiek (om de vijf jaar) zal worden aangepast aan de waardeverandering van het geld en 
anderzijds in het vooruitzicht stellen dat een wijziging van de algemene voorwaarden eerst 
zal ingaan na afloop van dat tijdvak, en dat tegen die achtergrond art. 9 lid 2 in redelijkheid 
niet aldus kan worden uitgelegd als zou de eigenaar zich daarin impliciet de bevoegdheid 
hebben bedongen om toch binnen dat tijdvak, bij gelegenheid van overdracht van het 
erfpachtrecht, een canonverhoging af te dwingen waarin art. 3 niet voorziet. 
3.6 
Dit onderdeel slaagt. Het hof heeft met zijn oordeel dat de verplichting tot de betaling van de 
canon naar huidig recht, anders dan onder het oude Burgerlijk Wetboek, geen essentiale van 
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de erfpachtovereenkomst vormt en dat wijziging van de canon, dan wel van de berekening 
van de hoogte daarvan, zodoende niet betekent dat daarmee een nieuwe 
erfpachtovereenkomst ontstaat, niets gezegd over de in het hiervoor bedoelde betoog van 
[verzoeker] aan de orde gestelde vraag van uitleg van art. 9 lid 2 in het licht van art. 3 en art. 
20 lid 2 AV 1982, die immers in 1982 zijn vastgesteld en in 1991 onderdeel zijn geworden 
van de overeenkomst tot uitgifte in erfpacht waarom het in deze zaak gaat. De onderdelen 1.1 
en 1.2 behoeven geen behandeling. 
3.7 
Onderdeel 2 kan niet tot cassatie leiden. Zulks behoeft, gezien art. 81 RO, geen nadere 
motivering nu de klachten niet nopen tot beantwoording van rechtsvragen in het belang van 
de rechtseenheid of de rechtsontwikkeling. 
3.8 
In rov. 3.17 heeft het hof, in cassatie niet bestreden, geoordeeld dat de door het 
Hoogheemraadschap aan zijn toestemming voor de door [verzoeker] voorgenomen 
overdracht van het erfpachtrecht verbonden voorwaarde (zie hiervoor in 3.1 (viii)) de aan 
[verzoeker] toekomende bevoegdheid tot vervreemding van zijn recht teniet doet nu deze 
voorwaarde behelst dat hij zijn recht dient te beëindigen zodat van een overdracht van dat 
recht geen sprake is. De door het Hoogheemraadschap gestelde voorwaarde is dan ook, aldus 
het hof, in strijd met het goederenrechtelijke karakter van het erfpachtrecht. Niettemin heeft 
het hof de bestreden beslissing bekrachtigd, omdat het, in rov. 3.25 van zijn beschikking, 
oordeelde dat het door [verzoeker] in hoger beroep gewijzigde verzoek om hem te machtigen 
tot ongewijzigde overdracht van zijn erfpachtrecht niet kan worden toegewezen omdat het 
Hoogheemraadschap weliswaar niet aan zijn toestemming voor een overdracht de 
voorwaarde mag stellen dat het recht wordt beëindigd, maar aan art. 9 AV 1982 wel het recht 
ontleent om voorwaarden te verbinden aan die overdracht. [verzoeker] heeft dan ook geen 
recht, aldus het hof, op ongewijzigde overdracht. 
3.9 
Onderdeel 3.1 komt hiertegen op met de klacht dat het hof blijk heeft gegeven van een 
onjuiste rechtsopvatting met betrekking tot art. 5:91 lid 4 BW. Deze klacht is gegrond. Zoals 
het onderdeel aanvoert, dient de rechter die moet beslissen op een verzoek als bedoeld in art. 
5:91 lid 4 BW, te onderzoeken of de eigenaar de vereiste toestemming zonder redelijke 
gronden weigert. Dat brengt mee dat hij, in een geval waarin de eigenaar een voorwaarde aan 
zijn toestemming verbindt, moet onderzoeken of die voorwaarde redelijk is. Als hij tot het 
oordeel komt dat die voorwaarde niet redelijk is, kan hij de gevraagde vervangende 
machtiging verlenen, onvoorwaardelijk dan wel onder voorwaarden die hij wel redelijk acht. 
In het in rov. 3.17 neergelegde oordeel van het hof dat de door het Hoogheemraadschap 
gestelde voorwaarde in strijd is met het goederenrechtelijke karakter van het erfpachtrecht 
ligt besloten dat die voorwaarde onredelijk is. Het hof had het verzoek van [verzoeker] dan 
ook kunnen toewijzen, onvoorwaardelijk dan wel onder voorwaarden die het hof redelijk 
achtte. De omstandigheid dat [verzoeker] toestemming voor ongewijzigde overdracht 
verzocht stond daaraan niet in de weg. Onderdeel 3.2 behoeft geen behandeling. 
4. Beslissing 
De Hoge Raad: 
vernietigt de beschikking van het gerechtshof te Amsterdam van 7 juni 2007; 
verwijst het geding naar het gerechtshof te 's-Gravenhage ter verdere behandeling en 
beslissing; 
veroordeelt het Hoogheemraadschap in de kosten van het geding in cassatie, tot op deze 
uitspraak aan de zijde van [verzoeker] begroot op € 371,34 aan verschotten en € 2200 voor 
salaris. 
Met noot van L.J.M. Timmermans 
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Willems heeft een perceel te Amsterdam in erfpacht van het Hoogheemraadschap Hollands 
Noorderkwartier. Het Hoogheemraadschap is rechtsopvolger van het waterschap ‘De 
Waterlanden’. Op de erfpachtovereenkomst is van toepassing de Algemene voorwaarden 
voor de uitgifte van grond in erfpacht door het waterschap De Waterlanden 1982 (hierna: AV 
1982). Willems wil zijn erfpachtrecht overdragen op dezelfde wijze en met dezelfde 
voorwaarden als waarop hij het heeft verkregen. Op grond van art. 9 AV 1982 behoeft 
Willems hiervoor toestemming van het Hoogheemraadschap. Van belang is dat de 
rechtsvoorganger van het Hoogheemraadschap in 1994, naar aanleiding van de invoering van 
delen van het Nieuw Burgerlijk Wetboek in 1992, nieuwe algemene erfpachtvoorwaarden 
heeft vastgesteld. Nadien is het beleid nog verder aangepast. Kern van het nieuwe beleid is 
om, daar waar mogelijk, op bestaande rechten van erfpacht de laatst vastgestelde algemene 
erfpachtvoorwaarden van toepassing te verklaren. In lijn met dit beleid verklaart het 
Hoogheemraadschap zich bereid om in te stemmen met overdracht van het erfpachtrecht. De 
voorwaarde is wel dat het bestaande erfpachtrecht wordt beëindigd en vervolgens een nieuw 
erfpachtrecht wordt gevestigd waarop de ‘Algemene Voorwaarden voor voortdurende 
erfpacht 2005’ van toepassing worden verklaard. Een en ander heeft tot gevolg dat de beoogd 
nieuwe erfpachter ongeveer € 1350 per jaar aan canon dient te betalen, in plaats van de door 
Willems per jaar te betalen € 117. 
2 
Willems is van mening dat het Hoogheemraadschap op onredelijke gronden de toestemming 
tot overdacht van het recht van erfpacht weigert. Hij dient op grond van art. 5:91 lid 4 BW 
een verzoek in bij de rechtbank, sector kanton, tot machtiging om het erfpachtrecht te kunnen 
overdragen met toepassing van de AV 1982. In geschil is of art. 9 AV 1982 aan het 
Hoogheemraadschap de bevoegdheid verleent om aan algehele voordracht van het 
erfpachtrecht de voorwaarde te verbinden tot het opnieuw vestigen van het recht van erfpacht 
met toepassing van de nieuwe algemene erfpachtvoorwaarden. Bovendien zou de opstelling 
van het Hoogheemraadschap in strijd zijn met art. 20 lid 2 AV 1982, waaruit volgt dat een 
wijziging van de algemene erfpachtvoorwaarden gaat gelden vanaf het moment dat een 
nieuwe erfpachtperiode aanvangt. Het hof heeft geoordeeld dat aan de door Willems 
gevraagde goedkeuring door het Hoogheemraadschap de gestelde voorwaarde tot nieuwe 
vestiging van het erfpachtrecht mocht worden gesteld. In cassatie wordt hiertegen opgekomen 
met de stelling dat de hoogte van de jaarlijkse canon door art. 3 AV 1982 wordt geregeld. Dit 
kan, gelet op art. 20 lid 2 AV 1982, niet worden doorkruist door het stellen van eisen aan de 
overdracht van het erfpachtrecht op grond van art. 9 lid 1 en 2 AV 1982. Deze stelling 
impliceert dat de Hoge Raad wordt gevraagd om de algemene erfpachtvoorwaarden van de 
AV 1982 te interpreteren. De Hoge Raad wil hier niet aan, omdat de algemene 
erfpachtvoorwaarden geen ‘recht’ zijn in de zin van art. 79 Wet RO. 
3 
Wie bekend is met de jurisprudentie van de Hoge Raad over algemene voorwaarden die de 
overheid hanteert, verbaast dit oordeel niet. In HR 10 januari 1992,  NJ 1992, 670 (m.nt. M. 
Scheltema);  AB 1992, 282 (Utrechtse erfpachtvoorwaarden, m.nt. F.H. van der Burg) werd 
in gelijke bewoordingen als in de hier besproken beschikking r.o. 3.5, de cassatieklacht 
verworpen. Voordien heeft de Hoge Raad geoordeeld dat de uitleg van algemene 
erfpachtvoorwaarden voorbehouden is aan de rechter die over de feiten oordeelt (HR 28 mei 
1976,  NJ 1977, 449 (m.nt. W.H. Heemskerk)). In HR 12 mei 1989,  NJ 1989, 613 (Reco/de 
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Staat) betrof het de uitleg van Uniforme Administratieve Voorwaarden die op grond van een 
ministeriële regeling waren gepubliceerd in de Staatscourant. Dit deed er volgens de Hoge 
Raad niet aan af dat de UAV enkel binden omdat zij zijn overeengekomen, zodat er geen 
sprake is van recht in de zin van art. 79 Wet RO (zie ook Asser/Veegens, Korthals Altes & 
Groen Procesrecht 7-1 2005, nr. 89). Dit argument wordt ook nu gehanteerd. Het gaat 
volgens de Hoge Raad noch om algemeen verbindende voorschriften noch om beleidsegels 
die het waterschap en haar rechtsopvolgster, het Hoogheemraadschap, op grond van enig 
algemeen beginsel van behoorlijk bestuur binden. De AV 1982 zijn voorwaarden die hun 
bindende kracht slechts ontlenen aan de individuele overeenkomsten waarin zij zijn 
opgenomen. 
4 
Ongeveer een jaar voordat de Hoge Raad zijn arrest wees in de Utrechtse 
erfpachtvoorwaarden, werden in HR 28 maart 1990,  AB 1990, 306 (m.nt. F.H. van der 
Burg),  NJ 1991, 118 (Leidraad administratieve boeten, m.nt. M. Scheltema) de 
beleidsregels onder bepaalde voorwaarden van bekendmaking, uitdrukkelijk tot het ‘recht’ in 
de zin van art. 99 Wet RO (nu art. 79 Wet RO) gerekend. Daarmee werd de lijn van HR 11 
oktober 1985,  AB 1986, 84 (Avanti, m.nt. F.H. van der Burg) bevestigd. Zie hierover I.C. 
van der Vlies, ‘Meer recht in de zin van art. 99 RO’, NJB 1990, afl. 29, p. 1147-1151 en 
recent nog F.H. van der Burg, ‘Beleidsregels’, in: T. Barkhuysen e.a. (red.), AB Klassiek, 
Deventer: Kluwer 2009 (zesde druk), p. 243-251; verder Asser/Veegens, Korthals Altes & 
Groen Procesrecht 7-1 2005, nr. 79. Van Ommeren onderzocht in het NTB van 1991 naar 
aanleiding van het Leidraad-arrest en HR 29 juni 1990,  AB 1990, 561 (m.nt. F.H. van der 
Burg);  NJ 1991, 120 ( Vreemdelingencirculaire , m.nt. Th.W. van Veen en M. Scheltema) 
de vraag of door de overheid vastgestelde algemene voorwaarden beantwoorden aan de 
elementen van ‘recht’ in de zin van art. 79 Wet RO, zoals geformuleerd in het 
Leidraad-arrest (F.J. van Ommeren, ‘Door de overheid gehanteerde algemene voorwaarden 
en het recht in de zin van artikel 99 Wet RO’, NTB 91, afl. 2, p. 54-61). De criteria waarom 
het gaat, waarover ook R.J.N. Schlössels en S.E. Zijlstra schrijven, Bestuursrecht in de 
sociale rechtsstaat, Deventer: Kluwer 2010 (zesde geheel herziene druk), Hoofdstuk 15, nr. 
24, zijn de volgende: 
— het betreft regels die door een bestuursorgaan zijn vastgesteld binnen de 
bestuursbevoegdheid omtrent de wijze van uitoefening van die bevoegdheid; 
— die regels moeten behoorlijk zijn bekendgemaakt; 
— de regels binden het bestuursorgaan op grond van enig algemeen beginsel van behoorlijk 
bestuur waaraan niet afdoet dat het bestuursorgaan daarvan onder omstandigheden kan 
afwijken; 
— de regels lenen zich er naar inhoud en strekking toe om jegens de betrokkenen bij de 
desbetreffende regeling als rechtsregel te worden toegepast. 
Zou men op grond van deze criteria van oordeel zijn dat algemene voorwaarden beleidsregels 
zijn en daarmee recht in de zin van art. 79 Wet RO, dan kan de Hoge Raad deze beleidsregels 
interpreteren en kan worden onderzocht of de beleidsregels correct zijn toegepast. De door de 
overheid gehanteerde beleidsregels kunnen dan met een motiveringsklacht in cassatie worden 
bestreden (H.E. Bröring, Beleidsregels, Deventer: Kluwer 1998, p. 123-124). Scheltema en 
Scheltema, Gemeenschappelijk recht, Deventer: Kluwer 2008 (tweede druk), p. 290, stellen 
dat algemene voorwaarden die in lagere wetgeving of beleidsregels zijn opgenomen, wel als 
recht in de zin van art. 79 Wet RO zijn te beschouwen. 
Van Ommeren, NTB 91, afl. 2, p. 58, is van oordeel dat het derde en vierde criterium 
problemen oplevert, omdat algemene voorwaarden pas binden doordat zij zijn 
overeengekomen. Hij stelt echter dat dit argument voorbijgaat aan de realiteit. Algemene 
voorwaarden worden vaak eenzijdig vanuit de overheid opgelegd. De wederpartij heeft geen 
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keuze. In de zaak van de Utrechtse erfpachtvoorwaarden en ook nu oordeelt de Hoge Raad 
dat algemene voorwaarden slechts binden doordat zij zijn opgenomen in de overeenkomst. 
Dit neemt echter niet weg dat van door de overheid gepubliceerde algemene voorwaarden een 
zekere bindende werking uitgaat (Van Ommeren, Praktijkboek Bestuursrecht, suppl. 86 (juni 
2005), p. XIV-170-174). Die bindende werking vloeit dan voort uit het feit dat de overheid 
als rechtspersoon in het privaatrecht gebonden is aan de algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur, zoals het gelijkheidsbeginsel en het rechtszekerheidsbeginsel. Zie HR 27 maart 1987,  
NJ 1987, 727 (m.nt. M. Scheltema);  Gst. 1987, 6840, met bijdrage van A.J.C. de Moor van 
Vugt en M.H. Kobussen (Amsterdam/IKON), waarin het ging om de toepassing van het 
gelijkheidsbeginsel in een erfpachtverhouding met de gemeente Amsterdam en HR 8 juli 
1991,  AB 1991, 659 (m.nt. F.H. van der Burg);  NJ 1991, 691 (Kunst- en antiekstudio 
Lelystad, m.nt. MS). Anders dan Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male, Hoofdstukken van 
bestuursrecht, Den Haag: Elsevier Juridisch 2008 (veertiende druk), nr. 6.77, betogen, is de 
Hoge Raad in HR 18 maart 2005,  AB 2005, 408 (m.nt. F.J. van Ommeren en G.A. van der 
Veen);  Gst. 2005, 98 (Lichtenvoorde/Dusseldorp) niet teruggekomen op de lijn van het 
arrest Utrechtse erfpachtvoorwaarden. Dit vindt in de hier aan de orde zijnde beschikking 
bevestiging. 
5 
In de conclusie van de plaatsvervangend P-G, De Vries Lentsch-Kostense, wordt verwezen 
naar de parlementaire geschiedenis op de Algemene wet bestuursrecht. Dat is niet voor niets. 
Bij de opname van de derde tranche in de Algemene wet bestuursrecht op 1 januari 1998 is 
een regeling opgenomen over beleidsregels in art. 1:3 lid 4 Awb, respectievelijk titel 4.3 
Awb. In de toelichting op art. 1:3 lid 4 Awb wordt ingegaan op de vraag of beleidsregels ook 
regels kunnen bevatten over de uitoefening van privaatrechtelijke bevoegdheden. Omdat 
bestuursorganen gebruikmaken van het privaatrecht bij de vervulling van publieke taken, 
vervullen volgens de memorie van toelichting algemene regels over de uitoefening van 
privaatrechtelijke bevoegdheden dezelfde functie als regels over de uitoefening van 
publiekrechtelijke bevoegdheden. Helemaal zuiver is dit niet. Het is immers niet het 
bestuursorgaan dat gebruikmaakt van het privaatrecht, maar de rechtspersoon waartoe het 
bestuursorgaan behoort (zie ook Schlössels/Zijlstra 2010, Hoofdstuk 5, nr. 48). Van belang is 
dat in de systematiek van de Algemene wet bestuursrecht een onderscheid moet worden 
gemaakt tussen zogenaamde interne en externe rechtshandelingen op het moment dat een 
rechtspersoon ingesteld krachtens publiekrecht een privaatrechtelijke rechtshandeling wenst 
aan te gaan (Parl. Gesch. Awb II, MvT op art. 8:3 Awb, p. 390 en Parl. Gesch. Awb III, MvT 
op art. 10:25 Awb, p. 474). De interne rechtshandeling betreft dan de beslissing van het intern 
bevoegde orgaan om te bepalen dat een aanbod wordt gedaan of dat een aanbod wordt 
aanvaard. Bij de gemeente is dit het college van burgemeester en wethouders ex art. 160 lid 1 
sub e Gemw. Bij een waterschap is dit het dagelijks bestuur op grond van art. 84 lid 1 
Wschw. De hier bedoelde interne beslissing is in de opvatting van de Awb-wetgever een 
publiekrechtelijke rechtshandeling. Zie hierover ook P.J. Huisman en N. Jak, ‘Beslissingen 
ter voorbereiding van privaatrechtelijke rechtshandelingen van de overheid’, JBplus 2008, p. 
149-166; Schlössels/Zijlstra 2010, Hoofdstuk 24, nr. 55 en P. De Haan, ‘Besluiten tot 
privaatrechtelijke rechtshandelingen’,  NTB 2004, 16, p. 109-115. Voor kritiek op dit 
systeem, H.Ph.J.A.M. Hennekens, ‘De gemeente als rechtspersoon’,  Gst. 1998, 7081, p. 
433-442, met name p. 437-438 en Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2008, nr. 6.28. De 
publiekrechtelijke grondslag is gelegen in de Gemeentewet respectievelijk de 
Waterschapswet. Dit is ook wat de BW-wetgever voor ogen stond bij art. 2:1 lid 3 BW (Parl. 
Gesch. Invoeringswet Boek 2 BW , p. 1060-1061). Het beoogde rechtsgevolg is dat de 
burgemeester respectievelijk de voorzitter bevoegd is om namens de rechtspersoon een 
aanbod te doen of een aanbod te aanvaarden. De burgemeester (art. 171 lid 1 Gemw) 
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respectievelijk de voorzitter (art. 95 Wschw) vertegenwoordigt namelijk de rechtspersoon 
ingesteld krachtens publiekrecht vervolgens buiten rechte (zie M.J. de Groot, 
‘Overeenkomsten sluiten door gemeenten in het duale bestel’,  Gst. 2003, p. 581-595). Dit 
betekent dat volgens het systeem van de wet een aanbod wordt gedaan tot het aangaan van 
een overeenkomst, waarvan deel uit maken de algemene voorwaarden. Het aanbod is een 
eenzijdige rechtshandeling naar privaatrecht (Asser/Hartkamp & Sieburgh 6-III* 2010, nr. 
164 en 178). Wordt dit aanbod geaccepteerd, dan komt de overeenkomst tot stand waarvan 
dan de algemene voorwaarden deel uitmaken (art. 6:217 BW). De overeenkomst zelf is een 
meerzijdige rechtshandeling. De wederpartij van de overheid is ook aan de algemene 
voorwaarden gebonden als zij de inhoud ervan bij het sluiten van de overeenkomst niet kende 
(Asser/Hartkamp & Sieburgh 6-III* 2010, nr. 470-474). 
Wetssystematisch zijn er dus drie rechtshandelingen te onderscheiden: de interne 
rechtshandeling inhoudende de beslissing om een aanbod te doen of te aanvaarden, de 
eenzijdige privaatrechtelijke rechtshandeling tot het doen van een aanbod of deze te 
aanvaarden en tot slot de meerzijdige rechtshandeling, de overeenkomst. Met betrekking tot 
de interne rechtshandeling is er eigenlijk niets bijzonders aan de hand, ook al doet de 
bestuursrechtelijke literatuur anders vermoeden. Ook bij rechtspersonen opgericht krachtens 
privaatrecht geldt op grond van de systematiek van Boek 2 BW dat er intern besloten wordt 
tot het al dan niet verrichten van een privaatrechtelijke rechtshandeling. Omdat deze interne 
beslissing geregeld is in het organisatierecht van Boek 2 BW wordt aangenomen dat dit 
interne besluit een privaatrechtelijke rechtshandeling is (zie J.B. Huizink, Rechtspersoon, 
vennootschap en onderneming, Deventer: Kluwer 2009, Hoofdstuk 4, Besluitvorming en 
vertegenwoordiging, met name nr. 134 en 140 en Asser/Van der Grinten & Maeijer 2-II 
1997, nr. 81). Verschil is wel dat dergelijke interne rechtshandelingen worden beschouwd als 
rechtshandelingen van de rechtspersoon zelf. Deze toerekening is noodzakelijk, omdat in 
geval dat de geldigheid van de rechtshandeling wordt betwist, enkel de rechtspersoon in 
rechte kan worden betrokken. In de systematiek van de Algemene wet bestuursrecht wordt de 
interne rechtshandeling echter gezien als een publiekrechtelijke rechtshandeling van het 
bestuursorgaan zelf. Dit vloeit ook voort uit art. 8:3 Awb, waarin is bepaald dat geen beroep 
openstaat tegen besluiten ter voorbereiding van privaatrechtelijke rechtshandelingen. 6. 
Tegen de achtergrond van het voorgaande wordt begrijpelijk, hoewel — zoals hiervoor 
aangegeven in punt 5 — niet geheel correct, hetgeen in de toelichting op art. 1:3 lid 4 Awb is 
geschreven (Parl. Gesch. Awb III, p. 40-41). Beleidsregels kunnen ook worden vastgesteld 
over de wijze van uitoefening van privaatrechtelijke bevoegdheden. Deze beleidsregels 
leveren volgens de memorie van toelichting dezelfde binding op als beleidsregels over de 
uitoefening van publiekrechtelijke bevoegdheden. Uit de toelichting lijkt te volgen dat de 
wetgever het oog heeft op de uitoefening van de privaatrechtelijke bevoegdheid (aanbod of 
aanvaarding) zelf. Dat is echter gelet op hetgeen in punt 5 is gesteld, niet juist. In de eerste 
plaats is het de rechtspersoon die rechtssubject is in het privaatrecht en niet het 
bestuursorgaan. Bovendien zijn volgens de definitie van art. 1:3 lid 4 Awb, beleidsregels bij 
besluit vastgestelde algemene regels die worden toegepast bij het gebruik van een 
bevoegdheid van een bestuursorgaan. Die bevoegdheid is dan hier de interne beslissing 
inhoudende dat een aanbod wordt gedaan of aanvaard met toepassing van de voorwaarden 
zoals opgenomen in de beleidsregels. De beleidsregels zien dan ook op de wijze van 
uitoefening van een publiekrechtelijke bevoegdheid. Wordt een overeenkomst aangegaan 
onder de aangegeven voorwaarden zoals opgenomen in de beleidsregels, dan binden die 
voorwaarden vanaf dat moment niet meer als beleidsregel, maar als onderdeel van de 
overeenkomst. Deze opvatting wordt door de Hoge Raad gevolgd in de hier besproken 
beschikking, maar ook eerder al door de Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State. 
Zie nader ABRvS 20 december 2006,  Gst. 2007, 58 (m.nt. dzz);  JB 2007/25 
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(Strookjesbeleid Muiden, m.nt. R.J.N. Schlössels). 
In de memorie van toelichting (Parl. Gesch. Awb III, p. 41) wordt nog gesteld dat zolang de 
overeenkomst niet is gesloten, de burger kan verlangen dat dit zal gebeuren conform de 
bekendgemaakte voorwaarden. De algemene voorwaarden zijn dan volgens de Awb-wetgever 
als beleidsregels aan te merken zolang de overeenkomst nog niet is gesloten. Dit alles is een 
enigszins merkwaardige redenering. Ook al wordt een overeenkomst aangegaan, dan blijven 
de algemene voorwaarden zijnde beleidsregels gewoon bestaan. Alleen maken de 
beleidsregels dan voor het betreffende geval deel uit van de overeenkomst als voorwaarden. 
Dat dit dan voldoende is om te zeggen dat interpretatie van de algemene voorwaarden als 
beleidsregels dáarom is uitgesloten, overtuigt mij niet. Zo is het vrij gebruikelijk dat 
bijvoorbeeld een vergunningverlenende discretionaire bevoegdheid nader wordt uitgewerkt in 
beleidsregels. In dat kader kan dan in de beleidsregel staan dat een vergunning wordt 
verleend maar dat daaraan dan bepaalde in de beleidsregel genoemde voorschriften worden 
verbonden (zie ook M. Scheltema in  NJ 1992, 670, onder punt 3 sub c). Is men het hiermee 
niet eens dan kan men tegen de verleende vergunning in bezwaar en beroep komen met de 
stelling dat het achterliggende beleid niet deugt. De bestuursrechter is dan gehouden via een 
tweefasentoets het achterliggende beleid te toetsen en vervolgens de toepassing van het beleid 
in het concrete geval (Van Wijk, Konijnenbelt & Van Male 2008, nr. 7.51). Dit betekent dat 
de bestuursrechter zich dan moet begeven in de interpretatie van de onderliggende 
beleidsregels. Omdat vanwege art. 8:3 Awb de weg naar de bestuursrechter is afgesloten ter 
zake van het besluit ter voorbereiding van de privaatrechtelijke rechtshandeling, ligt hier 
noodzakelijk een taak voor de burgerlijke rechter. Het feit dat hierdoor algemene 
voorwaarden van overheden een andere status hebben dan algemene voorwaarden van 
particuliere bedrijven maakt dat naar mijn oordeel niet anders (anders Van der Burg, noot 
onder HR 10 januari 1992,  NJ 1992, 282). Uit vaste jurisprudentie en art. 3:1 lid 2 Awb 
respectievelijk art. 3:14 BW met bijbehorende wetsgeschiedenis, blijkt dat de overheid nu 
eenmaal een bijzondere positie inneemt in het privaatrecht. Daar komt nog bij dat burgers 
vaak afhankelijk zijn van de overheid (een gemeente of zoals hier een waterschap) als het 
gaat om de aankoop van bouwgrond of het vestigen van erfpacht op grond in eigendom van 
die overheid. Het maakt voor de burger niets uit of zijn rechtspositie vanwege de overheid 
wordt beknot via verordeningen houdende algemeen verbindende voorschriften welke 
eventueel verder zijn uitgewerkt in beleidsregels, of indien de overheid beleid voert via 
privaatrechtelijke instrumenten ter vervulling van de op haar rustende publieke taken. Gelet 
op de na het arrest van de Utrechtse erfpachtvoorwaarden uit 1992 ingevoerde Algemene wet 
bestuursrecht, met daarin de sinds 1 januari 1998 opgenomen regeling over beleidsregels, zou 
een uitvoeriger motivering tot handhaving van het oude standpunt omtrent de juridische 
status van door de overheid gehanteerde algemene voorwaarden op zijn plaats zijn geweest. 
L.J.M. Timmermans 
 Kluwer Online Research 
- 12 - 
 
 
Copyright ©  Kluwer  2012 
Kluwer Online Research 
 
Dit document is gegenereerd op 10-07-2012 
 
 
Op dit document zijn de algemene leveringsvoorwaarden van Kluwer van toepassing. 
 
